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Dopo il referendum: quale dei tanti regionalismi si pro- spetta?  
di Lorenza Violini  1.	Se	è	consentito	avanzare	una	ipotesi,	tra	le	tante	cause	della	bocciatura	del	progetto	di	riforma	costituzionale	da	parte	del	popolo	italiano	il	4	dicembre	scorso,	si	può	forse	annoverare	la	scarsa	efficacia	dei	messaggi	dei	proponenti	quanto	ai	connotati	del	disegno	riforma-	tore	sul	tema	delle	Regioni,	soprattutto	per	quanto	riguarda	il	nesso	tra	i	due	segmenti	della	stessa,	ossia	il	superamento	del	bicameralismo	paritario	(con	la	creazione	di	un	Senato	rappresentativo	delle	istitu-	zioni	territoriali)	e	l’intervento	di	manutenzione	delle	disposizioni	re-	lative	ai	rapporti	tra	Stato	e	Regioni.	Se	a	ciò	si	aggiunge	l’altrettanto	scarsa	conoscenza,	da	parte	del	grande	pubblico,	dello	stato	del	re-	gionalismo	italiano	a	15	anni	dalla	riforma	del	Titolo	V,	parte	II	della	nostra	Costituzione,	si	può	comprendere	come	il	risultato	finale	della	consultazione	referendaria	sia	stato	quello	che	tutti	conosciamo,	con	l’avallo	–	tra	gli	altri	–	anche	dei	rappresentanti	delle	Regioni,	per	una	volta	uniti	al	di	là	delle	differenziazioni	profonde	che	li	caratterizzano.	 Messo	sotto	accusa	come	centralista	–	accusa	facile	da	docu-	mentare,	se	solo	si	considera	che	le	competenze	legislative	esclusive	statali	sarebbero	passate	da	un	elenco	di	17	punti	ad	uno	di	21	–,	il	progetto	non	è	dunque	riuscito	nell’intento	di	convincere	gli	ita-	liani	ad	adottare	la	novella	costituzionale	proposta	e	ad	accettare	un	nuovo	modello	regionale.	Un	modello	imperniato	sulla	semplifica-	zione	del	riparto	di	competenze	tra	Stato	e	Regioni	tramite	la	ridu-	zione	a	due	delle	tre	tipologie	di	competenze	statali	e	regionali	del	testo	vigente	e	l’abolizione	della	lunga	lista	di	competenze	concor-	renti,	ritenute	–	ma	non	unanimemente1	–	la	causa	principale	dell’aumento	del	contenzioso	tra	Stato	e	Regioni	davanti	alla	Corte	Costitu-	zionale.	 Altro	tema	talora	evocato	dai	contrari	alla	riforma	è	stato,	insieme	alla	poca	limpidità	del	testo,	la	sostanziale	riproposizione	sotto	mentite	spoglie	delle	stesse	competenze	concorrenti	che	pure	si	sosteneva	di	voler	eliminare.	E,	invero,	il	progetto	ricorreva	frequentemente	nella	li-	sta	delle	competenze	esclusive	dello	Stato	all’espressione	«disposizioni	generali	e	comuni»	e	proprio	nelle	stesse	materie	in	cui	poi	la	Regione	avrebbe	dovuto	legiferare	regolamentando	la	programmazione	e	l’or-	ganizzazione	dell’erogazione	dei	relativi	servizi.	Un	esempio	per	tutti:	l’art.	117,	comma	2,	lettera	




4.	Tornando	ora	alla	questione	della	riforma	del	sistema	delle	Conferenze,	va	detto	che	la	sua	rivisitazione	è	anch’essa	tra	i	problemi	urgenti,	dato	che	il	sistema	stesso	è	stato	configurato	prima	ancora	del	novellato	Titolo	V	e	non	ha	subito	da	allora	modifiche	sostanziali.	L’urgenza	di	intervenire	su	quell’assetto	era	stata	da	più	parti	evocata	durante	l’attuazione	della	riforma	costituzionale	del	2001	per	i	molti	limiti	presenti	nello	stesso	quali	l’eccessiva	dipendenza	dal	Governo	nazionale,	che	ne	determina	le	sedute	e	gli	or-	dini	del	giorno,	la	scarsa	trasparenza	dei	procedimenti,	l’opacità	delle	decisioni	e	il	fatto	che	i	pareri,	una	volta	resi,	non	impediscono	che	poi	singole	regioni	impugnino	i	relativi	atti	davanti	alla	Corte	Costituzionale.	Le	strade	per	far	fronte	a	tali	limiti	sono	già	state	delineate	e	sono	praticabili	anche	in	assenza	del	nuovo	Senato	–	che	tuttavia	avrebbe	fatto	da	completamento	«politico»	ai	diversi	network	di	cui	il	nostro	«federalismo	cooperativo»	si	era	nel	frattempo	dotato;	si	tratta,	in	estrema	sintesi,	di	ripensare	all’organizzazione	del	sistema	nell’ottica	di	una	sua	semplificazione	e	di	un	efficientamento	dei	processi	decisionali,	la	cui	trasparenza	va	senz’altro	incrementata,	unita-	mente	alla	sua	indipendenza	dall’esecutivo	nazionale,	ma	anche	di	re-	cuperare	quella	funzione	di	valutazione	delle	politiche	e	delle	attività	delle	pubbliche	amministrazioni	che	la	riforma	costituzionale	aveva	posto	in	capo	al	Senato,	unitamente	a	quella	di	verifica	dell’impatto	delle	politiche	dell’Unione	europea	sui	territori,	e	che	invece	oggi	risulta	priva	di	uno	o	più	organismi	di	riferimento.	 Riformata	la	Commissione	parlamentare	e	rivisitato	il	sistema	delle	Conferenze,	occorrerà	poi	configurare	adeguatamente	i	loro	reciproci	rapporti	e	farlo	secondo	logiche	di	integrazione	e	non	di	concorrenza.	Problema	aperto4,	la	cui	soluzione	andrà	calibrata	a	seconda	del	tipo	di	rappresentanza	parlamentare	che	sarà	data	agli	enti	locali	in	sede	di	Commissione;	per	rafforzare	il	nesso	tra	i	due	enti	potrebbe	essere	la	Conferenza	a	designare	i	rappresentanti	degli	enti	locali	in	Parlamento,	con	la	dovuta	attenzione	per	la	voce	delle	opposizioni.	Anche	questo	tema	potrebbe	essere	inserito	nella	legge	che	riformerà	il	sistema,	in-	vece	che	lasciato	solo	ai	regolamenti	parlamentari.	 5.	Come	si	vede,	anche	in	mancanza	di	una	riforma	costituzio-	nale,	la	discussione	sul	regionalismo	nostrano	non	può	che	restare	viva	e	affrontare	seriamente	il	problema	del	modello	di	rapporto	tra	Stato	e	Regioni	verso	cui	orientarsi	per	configurare	correttivi	o	per-	corsi;	anzi,	si	può	forse	convenire	sul	fatto	che	uno	dei	vantaggi	che	il	progetto	di	riforma,	pur	fallito,	ha	prodotto,	è	di	aver	riproposto	il	tema	delle	Regioni	non	solo	come	elemento	di	malcostume.	Senza	azzardare	ipotesi	sulle	intenzioni	dei	proponenti	e	pur	mantenendo	una	certa	ritrosia	a	far	riferimento	alla	modellistica5,	si	può	forse	af-	fermare	che	la	riforma	delle	competenze	legislative	basava	il	nuovo	testo	su	una	forma	rinnovata	del	modello	separatista/garantista	che,	con	i	dovuti	aggiustamenti,	aveva	in	filigrana	tratti	analoghi	al	regio-	nalismo	delle	origini,	non	a	caso	anch’esso	imperniato	su	uno	schema	duale:	l’intero	potere	legislativo	conferito	allo	Stato	tranne	che	per	alcune	materie	puntualmente	enumerate	attribuite	alla	competenza	legislativa	delle	Regioni,	competenza	decurtata,	tuttavia,	del	potere	di	determinare	i	principi	fondamentali	di	dette	materie.	 A	ben	vedere,	dunque,	la	competenza	concorrente	nella	sua	con-	figurazione	originaria,	elencando	un	numero	chiuso	di	materie,	garantiva	alle	Regioni	uno	spazio	ben	determinato	entro	cui	esercitare	il	proprio	potere	legislativo;	in	tal	modo	esse	avevano	il	potere	di	legiferare	su	aspetti	di	dettaglio	nell’ambito	di	materie	tutto	sommato	anch’esse	assai	circoscritte.	 E\ 	stata	la	riforma	del	Titolo	V	a	snaturare,	ampliandola,	la	competenza	concorrente,	attribuendo	alle	Regioni	per	questa	via	materie	di	primaria	importanza	e	di	primario	interesse	per	tutta	la	nazione.	Non	più	Regioni	che	regolano	dettagli	di	questioni	ma	Regioni	che	entrano	a	regolamentare	materie	fondamentali	per	l’intero	territo-	rio	nazionale	e	a	stabilirne	dei	dettagli,	necessariamente	rilevanti	per	tutti	e	non	solo	per	l’ambito	regionale.	Le	incertezze	applicative	di	un	siffatto	riparto	di	competenze	sono	note,	cosı̀	come	è	noto	il	rimedio	escogitato	dalla	giurisprudenza	costituzionale	per	sciogliere	i	nodi,	rimedio	che	–	guardando	ai	due	decenni	precedenti	–	ha	recuperato,	confermandolo,	il	modello	cooperativo	e	lo	ha	applicato	a	tutti	quei	casi	in	cui	si	riscontravano	intrecci	tra	le	materie	trasversali	o	in	cui	occorreva	dare	attuazione	al	principio	di	sussidiarietà.	 
La	dottrina	ha	a	più	riprese	tentato	di	mettere	ordine	al	caos,	ri-	prendendo	tematiche	e	dibattiti	fioriti	in	gran	copia	già	prima	della	riforma	del	Titolo	V	sul	modello	cooperativo	emergente.	Si	può,	ad	esempio,	ricordare	il	dissenso	espresso	verso	il	modello	cooperativo	in	quanto	fattore	di	forzata	omogenenizzazione	delle	scelte	regionali,	ingessate	dal	tentativo	di	determinare	in	sede	di	Conferenza	una	li-	nea	comune	da	contrapporre	a	quella	statale6	o,	ancora,	i	forti	dubbi	sulla	capacità	del	modello	in	esame	di	garantire	una	vera	autonomia	alle	Regioni	in	presenza	di	una	cultura	amministrativa	tutta	orientata	alla	centralizzazione7.	 




territoriale»,	non	avrebbero	potuto	scomparire	di	colpo	dalla	scena	costituzionale.	Ed	è	per	questo	che	esse	hanno	avuto	modo	di	riapparire	o	con	i	compiti	trasversali	o	con	la	«chiamata	in	sussidiarietà».	 Del	resto,	l’unità	giuridica	è	da	sempre	perseguita	con	la	predisposizione,	in	ambito	statale,	di	discipline	uniformi	o	comunque	volte	a	ridimensionare	l’anelito	di	differenziazione	con	standard	ra-	gionevolmente	omogenei.	Dal	canto	suo,	l’unità	economica	è	stata	anch’essa	perseguita,	pur	in	assenza	dalla	clausola	di	supremazia,	con	modalità	diverse	quali	la	tutela	della	concorrenza	o	il	coordinamento	della	finanza	pubblica,	senza	dimenticare,	più	in	generale,	che	sino	a	quando	non	sarà	conseguito	un	assetto	simile	a	quello	del	federalismo	fiscale	tout	court	sarà	ben	difficile	immaginare	sistemi	economici	locali	differenziati.	 9.	Qui	torna	non	tanto	il	tema	di	come	il	regionalismo	si	pre-	senta	oggi	in	Italia	quanto	quello	della	concezione	che	i	diversi	li-	velli	di	governo	hanno	gli	uni	degli	altri:	spesso	il	livello	centrale	non	guarda	a	quello	regionale	come	ad	un	alleato	ma	come	ad	un	rivale,	secondo	una	logica	concorrenziale	sul	numero	delle	competenze	da	esercitare,	e	ne	è	ricambiato.	Concezione	questa	di	cui	sono	allo	stesso	modo	portatrici	le	Regioni	più	in	difficoltà	a	elaborare	un	proprio	concetto	di	autonomia	da	sviluppare	in	sede	locale,	secondo	logiche	di	buona	amministrazione	e	senso	di	responsabilità,	e	le	Re-	gioni	invece	più	evolute	e	più	capaci	di	esprimere	proprie	linee	di	lavoro	e	di	intervento	rispetto	al	proprio	contesto	sociale.	 La	domanda	di	fondo	che	resta	sul	tappeto	è	molto	semplice	ma,	ad	un	tempo,	complessa,	e	riguarda	l’ontologia	dell’ente	regionale	italiano.	Occorre,	in	altre	parole,	individuarne	la	natura	e	la	funzione	come	fattori	di	uniformità,	pur	tenendone	in	considerazione	le	disparate	configurazioni	politiche,	socio-economiche	e	territoriali.	Si	deve	comprendere	se	sia	più	opportuno	sviluppare	le	potenzialità	regolatorie	di	tali	enti	in	chiave	di	accentuata	differenziazione	delle	politiche	o	se	non	sia	più	utile,	invece,	puntare	sulla	capacità	amministrativa	degli	stessi,	attraverso	strumenti	sı̀	regolatori	ma	ultimamente	finalizzati	a	programmare	e	organizzare	l’erogazione	dei	servizi	al	cittadino.	 Questa	domanda	può	essere	in	ultima	istanza	lasciata	sul	tavolo	dei	nuovi	organismi	di	raccordo	che	dovranno	essere	introdotti	in	sostituzione	della	seconda	Camera	di	rappresentanza	territoriale,	nell’ambito	dei	quali	potranno	essere	le	Regioni	stesse	a	ripensare	in	modo	corale	al	proprio	futuro.	 
1	Nell’indagine	della	Commissione	parlamentare	per	le	questioni	regionali	pubblicata	il	13	ottobre	2016,	a	p.	162,	si	legge:	«Ad	avviso	del	professor	Luciani,	il	contenzioso	costituzionale	fra	lo	Stato	e	le	Regioni	non	sarebbe	dovuto	principalmente	alle	materie	di	competenza	concorrente,	in	quanto	le	principali	controversie	sono	state	sollecitate	dalle	materie	cosiddette	“trasversali”	di	competenza	esclusiva	statale,	quali	la	“tutela	della	concorrenza”	e	l’“ordinamento	civile”	e	da	una	materia	di	competenza	concorrente,	ossia	il	“coordinamento	della	finanza	pubblica”,	che	però	la	giurisprudenza	costituzionale	ha	configurato,	in	realtà,	come	sostanzialmente	esclusiva	statale».	 
2	Nelle	sentenze	volte	a	dirimere	i	conflitti	tra	Stato	e	Regioni	applicando	il	principio	di	leale	collaborazione,	i	giudici	costituzionali	hanno	sovente	fatto	riferimento,	alla	«perdurante	assenza	di	una	trasformazione	delle	istituzioni	parlamentari	e,	più	in	generale,	dei	procedimenti	legislativi	anche	solo	nei	limiti	di	quanto	previsto	dall’articolo	11	della	legge	costituzionale	18	ottobre	2001,	n.	3»	(sentt.	7/2016,	278/2010,	401/2007,	383/2005,	6/2004).	Inoltre,	la	mancata	integrazione	della	Commissione	è	stata	in	passato	richiamata	come	una	delle	cause	che	hanno	contribuito	all’insorgere	dell’elevato	contenzioso	mentre	una	Commissione	efficiente	e	pienamente	operante,	con	le	integrazioni	costituzionalmente	imposte,	avrebbe	potuto	fare	da	filtro	proprio	per	calmierare,	se	non	evitare	del	tutto,	il	contenzioso,	offrendo	a	monte	una	soluzione	politica	ai	conflitti.	Tale	funzione	potrebbe	essere	svolta	anche	oggi,	dopo	la	fine	del	tentativo	di	riforma	costituzionale,	e	sarebbe	un	elemento	interessante	per	porre	rimedio	alle	carenze	rimaste	sul	tappeto.	Inoltre,	secondo	l’indagine	parlamentare	citata	alla	nota	1,	la	Commissione	integrata	potrebbe	divenire	il	punto	di	riferimento	per	valorizzare	il	rapporto	tra	conferenze	(anche	orizzontali)	e	Parlamento.	Tramite	questo	collegamento	il	Parlamento	potrebbe	fruire	dell’ampio	lavoro	istruttorio	svolto	in	quelle	sedi	sul	piano	legislativo	e	conoscere	la	posizione	delle	autonomie	territoriali	nel	corso	dell’iter	parlamentare	dei	provvedimenti.	 
3	Cosı	̀l’art.	11,	comma	2,	l.	cost.	3/2001:	«Quando	un	progetto	di	legge	riguardante	le	materie	di	cui	al	terzo	comma	dell’art.	117	e	all’art.	119	della	Costituzione	contenga	disposizioni	sulle	quali	la	Commissione	parlamentare	per	le	questioni	regionali,	integrata	ai	sensi	del	comma	1,	abbia	espresso	parere	contrario	o	parere	favorevole	condizionato	all’introduzione	di	modificazioni	specificamente	formulate,	e	la	Commissione	che	ha	svolto	l’esame	in	sede	referente	non	vi	si	sia	adeguata,	sulle	corrispondenti	parti	del	progetto	di	legge	l’assemblea	delibera	a	maggioranza	assoluta	dei	suoi	componenti».	 
4	Interessante	a	riguardo	è	la	soluzione	suggerita	in	L.	CappuCCio,	La	funzione	consultiva	della	Conferenza	Stato-Regioni	
nell’ambito	della	delegazione	legislativa,	in	V.	CoCozza,	S.	Staiano	(a	cura	di),	I	rapporti	tra	Parlamento	e	Governo	attraverso	le	
fonti	del	diritto:	la	prospettiva	della	giurisprudenza	costituzionale:	atti	del	Convegno,	Napoli,	12-13	maggio	2000,	Torino	2001,	478-479.	Secondo	l’Autrice,	quando	la	Conferenza	svolge	funzione	consultiva	nell’ambito	dell’iter	normativo	del	Parlamento,	essa	«non	può	essere	ricompresa	tra	gli	organismi	“tecnici”	e	tantomeno	tra	quelli	portatori	di	interessi	di	categoria	o	settoriali.	Essa,	piuttosto,	appare	caratterizzata	da	una	duplice	natura:	da	un	lato	è	organo	di	raccordo	tra	il	centro	e	le	Regioni,	dall’altra	è	chiamata	ad	esprimere	specificatamente	la	volontà	regionale».	 
5	Tale	tema	è	stato	di	recente	riproposto	in	riferimento	alla	riforma	costituzionale	da	A.	anzon,	L’assetto	delle	potestà	legislative	
e	i	diversi	modelli	di	regionalismo,	in	Osservatorio	costituzionale,	febbraio	2015,	passim.	 
6	Cfr.	M.	LuCiani,	Il	regionalismo	senza	modello,	in	questa	Rivista	1994,	1313	ss.	 
7	Cfr.	F.	trimarChi	Banfi,	Il	regionalismo	e	i	modelli,	in	questa	Rivista	1995,	255	ss.	 
8	Secondo	la	celebre	espressione	di	G.	faLCon,	Contestazione	e	contrattazione	di	legittimità:	aspetti	di	prassi	e	spunti	ricostruttivi	
per	l’applicazione	dell’art.	127	della	Costituzione,	in	Giur.	cost.	1980,	531	ss.	 
9	Cosı	̀p.	GroSSi,	Relazione	del	Presidente	Paolo	Grossi	sulla	giurisprudenza	costituzionale	del	2015,	in	www.cortecostituzionale.it,	11.	 
10	Cosı	̀S.	aGoSta,	La	leale	collaborazione	tra	Stato	e	Regioni,	Milano	2008,	162.	 
11	Altro	elemento	molto	sottovalutato	della	riforma	era	la	riemersione	della	competenza	esclusiva	regionale	nella	forma	dell’elenco	espressamente	enunciato,	pur	confinato	nell’ambito	della	regolamentazione	della	dimensione	regionale	degli	interessi,	per	di	più	presidiate	da	una	competenza	legislativa	regionale	esclusiva,	ben	diversa	da	quel	«tutto	il	resto»	che	era	stato	sbrigativamente	e	velocemente	ridotto	a	competenza	residuale,	virtualmente	inesistente.	 
 
 
